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Una opcién de
financiamiento para
la provision de agua y
servicios sanitarios

Terence Lee
Andrei Jouravlev”

El financiamiento de las inversiones en los servicios
urbanos de abastecimiento de agua potable y sanea-
miento ambiental ha constituido un problema perma-
nente en todos los paises de América Latina y el Cari-
be. El tema ha adquirido mayor importancia, en vista
de la necesidad de tratar las aguas servidas a fin de
reducir el alto grado de contaminacién de muchos
cuerpos de agua y disminuir la amenaza de las enfer-
medades de transmisién hidrica. En ¢l presente traba-
jo. los autores, mediante un anélisis estadfstico, exami-
nan la factibilidad de financiar los servicios de abaste-
cimiento de agua potable y saneamiento ambiental con
los ingresos generados por las tarifas, Se hace especial
hincapié en la posibilidad de que toda la poblacién
pague por los servicios de saneamiento ambiental, tema
que reviste cierta importancia, habida cuenta de la
distribucién desigual del ingreso en la mayorfa de las
ciudades de la regién,

A base de la informacién disponible respecto del
costo de prestar estos servicios, en €l que se incluyen
las inversiones de capital necesarias a fin de lograr
una cobertura universal para el afio 2000 asf como el
tratamiento de las aguas servidas, la rehabilitacién de
los sistemas actuales, su mantenimiento y el desarrollo
institucional, los autores llegan a Ja conclusién de que
ello es factible, especialmente si se otorgan subsidios a
los hogares mds pobres.

* Funcionarios de la Divisién de Recursos Naturales y
Energfa de la CEPAL.

Introduccién

La epidemia del célera en América Latina el afio
pasado llamé la atencién sobre el estado deplora-
ble en que se encuentra la eliminacién de las
excretas en la mayoria de las ciudades de la re-
gion. En los ultimos afios ha aumentado el por-
centaje de la poblacidn que cuenta con servicio
de alcantarillado, pero no en la misma proporcién
que en el caso del abastecimiento de agua potable
(CEPAL, 1990a). La carencia de alcantarillado se
complica por la falta de tratamiento de las aguas
servidas, ya que sélo 10% de los sistemas de al-
cantarillado reciben incluso tratamiento parcial
antes de la descarga (OPS, 1990a). En consecuen-
cia, los cuerpos de agua que reciben la descarga
de las alcantarillas en las zonas urbanas estdn am-
pliamente contaminados y la transmision facil de
enfermedades diarreicas a través del agua o los
alimentos es siempre una amenaza.

Para la mayoria de las ciudades de América
Latina, el financiamiento de los servicios de abas-
tecimiento de agua potable y alcantarillado es un
problema permanente. No se trata s6lo de finan-
ciar la inversién inicial de capital, sino también de
generar fondos para la explotacién y el manteni-
miento de los sisternas, una vez que han sido cons-
truidos. Ademds, las necesidades financieras en
materia de sistemas de agua potable y alcantarilla-
do aumentan con el crecimiento de la poblacién y
a medida que los recursos hidricos se hallan a
mayor distancia, ya que se hace cada vez mds ne-
cesario contar con medios seguros de eliminar las
excretas humanas y los desechos industriales.

En un estudio reciente se muestra que el fi-
nanciamiento de las inversiones de capital en
proyectos conexos con los recursos hidricos pro-
viene principalmente de fuentes nacionales (CE-
PAL, 1990b, p. 53). En el ltimo decenio, mis de
70% del financiamiento de capital para ampliar
los servicios de abastecimiento de agua potable y
saneamiento ambiental provino directamente de
fuentes nacionales (OPS/OMS, 1987, p. 25). Du-
rante el Decenio Internacional del Agua Potable
y del Saneamiento Ambiental, la proporcién de
financiamiento externo, incluidos los préstamos,
en las inversiones de capital para los servicios de
abastecimiento de agua potable y saneamiento
ambiental, fue menor en los pafses de América
Latina y el Caribe, en conjunto, que en los paises
de Africa y Asia (OMS, 1987, p. 13). No hay ra-
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z0n alguna para prever un incremento en la pro-
porcién del financiamiento de capital provenien-
te de fuentes externas en el decenio de 1990,

En la mayor parte de los pafses de la regién
el financiamiento de los sistemas de abasteci-
miento de agua potable y alcantarillado es insu-
ficiente tanto para mantenerse a tono con las

necesidades de aumento de capital vinculadas al

crecimiento de la poblacién urbana como para
el mantenimiento de los sistemas actuales. Es
cierto que la prestacién de servicios de abasteci-
miento de agua potable y alcantarillado a la po-
blacién urbana se ha incrementado en cifras no-
minales, pero el servicio suministrado es a me-
nudo muy irregular y de dudosa calidad (OPS,
1990a, p. 6). Por lo demds, no todos los paises
han logrado mantener siquiera los niveles nomi-
nales de servicio alcanzados en el pasado. En

Buenos Aires, la proporcién de la poblacién
atendida por el sistema que explota Obras Sani-
tarias de la Nacién (OSN) ha disminuido cons-
tantemente en los idltimos 50 afios. En 1947,
por ejemplo, 94% de la poblacién habitaba en
viviendas conectadas al sistema de abastecimien-
to de agua; en 1960 la cifra era de sélo 76% y en
1980 menos de 60%. A falta del suministro del
servicio de agua potable a cargo de OSN, la
poblacién de Buenos Aires ha debido valerse de
medios propios. A veces esto se ha traducido en
la creacién de sistemas locales de abastecimien-
to de agua que ofrecen un buen servicio, pero
en muchos casos el resultado ha sido el recurso
a fuentes de dudosa calidad, la dependencia ex-
cesiva de sistemas particulares de eliminacién
de excretas y la elevada posibilidad de contami-
nacién de los acuiferos.

Ingresos generados por el suministro de los servicios de
agua y alcantarillado

Histéricamente, la contribucién al financiamien-
to de los proyectos de abastecimiento de agua y
saneamiento ambiental proveniente de los ingre-
sos de las empresas que explotan el servicio ha
sido generalmente muy baja, como consecuencia
directa del cobro de tarifas irrealmente bajas, por
una parte, vy una gestibn comercial ineficiente,
por otra (cuadro 1).

Rara vez se ha aplicado una politica de resarci-
miento del costo de prestacion de los servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento ambiental,
inclusive en las zonas urbanas. Por consiguiente,
no es de extrafiar que la mayor parte del financia-
miento de capital para estos servicios haya prove-
nido, en la mayorfa de los pafses, de las rentas
generales de los gobiernos en forma directa o como
garantias estatales a préstamos del Banco Mundial
o el Banco Interamericano de Desarrollo (CEPAL,
1990b). Este financiamiento siempre ha fluctuado
considerablemente con las variaciones de las prio-
ridades politicas y se ha visto afectado por gestiones
macroeconémicas erradas. La severa recesion que
tuvo lugar entre 1982 y 1983, cuyos cfectos se

sienten ain en muchos pafses de la regién, se
tradujo en el empeiio por reducir el déficit publi-
co, lo que ha disminuido la corriente de fondos
proveniente de las rentas generales del Estado. Al
mismo tiempo, en la regién cambié la percepcién
del papel que desempefia el sector publico en la
economia, lo que significé la reduccién general
del campo de las actividades del gobierno. En par-
ticular, hoy se presta creciente atencién a la nece-
sidad de que los servicios piblicos potencialmente
generadores de ingresos sean capaces de financiar-
se con medios propios o puedan transferirse al
sector privado.

Salvo pocas excepciones, las empresas explo-
tadoras de los servicios de abastecimiento de agua
y saneamiento ambiental han sido incapaces de
compensar la disminucién de los aportes estatales
al financiamiento de capital con la generacién de
mds fondos provenientes de sus ingresos. El défi-
cit resultante en materia de financiamiento de ca-
pital ha afectado severamente no sélo los progra-
mas de expansién, sino también la explotacién y
el mantenimiento de los sistemas actuales. La defi-
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Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COSTO MEDIO DE PRODUCCION Y TARIFA MEDIA
DEL ABASTECIMIENTO DE AGUA EN 1985
(Ddlares de 1985 por metro ciibico)

Pafs Costo medio de Tarifa media Tarifas progresivas
produccién
Argentina® 0.08 0.11
Barbados 0.34 0.68 no
Bahamas 0.37 1.10 st
Bolivia En algunas dreas
Brasil® 0.06 0.10
Colombia® 0.30 0.24
Costa Rica 017 0.07 sl
Chile 0.12 0.08 sf
Ecuador 0.09 1.81 s
El Salvador 0.30 0.20 no
Guatemala 0.11 no
Guyana 0.08 0.03 : En algunas dreas
Haiti 0.18 0.28- 1,00 si
Honduras 0.20 0.26 : si
México 1.50 0.12 si
Nicaragua 0.14 0.38 si
Panama 0.07 0.29 si
Paraguay 0.52 0.43 si
Perg® 0.18 0.09 En algunas 4reas
Suriname 0.60 0.80 En algunas 4reas
Uruguay* 0.26
Venezuela® 0.58 0.34

Fuente; Organizacién Mundial de la Salud, Divisién de Salud Ambiental, Servicio de Abastecimiento Priblico de Agua y Saneamiento Ambiental,
The International Drinking Water Supply and Sanitation Decade Review of Mid-Decade Progress (as at December 1985), CWS Sertes of Cooperative Action

for the Decade, Ginebra, septiembre de 1987.
* 1980,

b 1980; en 1985 ¢l costo medio de produccion del agua fue de 12 centavos de délar por metro clbico.

ciente situacién financiera de muchas empresas
de servicios de utilidad publica puede atribuirse
directamente, en gran medida, a la incapacidad de
aplicar una politica tarifaria que genere ingresos
suficientes para recuperar el costo total de la pres-
tacién del servicio. En México, por ejemplo, se ha
estimado que el costo total de suministrar agua
potable mediante conexiones domiciliarias es de
aproximadamente 240 pesos el m3, mientras que
a los consumidores se les cobra sélo unos 40 pesos
el m3 (México, 1989, p. 183).

Ultimamente, algunos pafses han logrado
mejorar la situacién financiera de las empresas
proveedoras de los servicios de agua potable y
sancamiento ambiental mediante la aplicacién
de politicas acertadas en materia tarifaria. En

Chile, 56% de los fondos invertidos por el Servi-
cio Nacional de Obras Sanitarias (SENDOS) en
los servicios de abastecimiento de agua y sanea-
miento ambiental durante el periodo 1985-1989
provino de ingresos tarifarios. El aporte de esos
ingresos a los fondos de capital se incrementé
de menos de 49% en 1985 a casi 68% en 1989
(Banco Mundial, 1989). En el Brasil, el sector se
ha financiado en parte con fondos propios desde
la aprobacidén del Plan Nacional de Saneamiento
(PLANASA) en 1971 (Banco Mundial, 1989). Las
dificultades politicas para mantener el régimen
tarifario establecido en virtud del plan se tradu-
jeron en una severa disminucién de la autosufi-
ciencia del plan durante varios afios, pero en
1990 casi 80% de las necesidades de capital del
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sector se cubrié con fondos rotatorios estableci-
dos de conformidad con el PLANASA, los que
se alimentaban con los ingresos tarifarios (Banco
Mundial, 1989).

Sin embargo, no es séic el nivel de las tarifas
lo que determina la contribucién de los ingresos
al financiamiento de los servicios de abastecimien-
to de agua y saneamiento ambiental, Las tarifas
constituyen el elemento bisico de una buena ges-
tién financiera y comercial, pero hay otros facto-
res que también son importantes. Por ejemplo, el
agua bombeada pero no contabilizada disminuye
los ingresos y puede también aumentar las necesi-
dades de nuevas inversiones. La experiencia de la
mayoria de las empresas de abastecimiento de agua
en la regién indica que los elevados valores del
agua no contabilizada se originan en deficiencias
de la gestién comercial, principalmente problemas
de facturacién, recaudacién de pagos y politicas
inadecuadas en materia de cuentas vencidas, y no
se deben solamente al alto porcentaje de pérdidas
por fugas en los sistemas de distribucién (Yepes,
1990, p. 12). En México, por ¢jemplo, se ha esti-
mado que de cada 100 litros de agua bombeados
en una red tipica de distribucién, el usuario recibe
60, se le facturan 40 y finalmente paga por 30;
ademis, la recaudacién del pago se ha caracteriza-
do por retrasos de seis a nueve meses en la factu-
racién (México, 1989, p. 183).

La reduccién de tales pérdidas comerciales
no supone generalmente elevados gastos de capi-
tal, pero puede requerir cambios en la practica
administrativa dificiles de aplicar en un contexto
burocritico. Sin embargo, una mejor gestién co-
mercial puede reemplazar o postergar la necesi-
dad de nuevas inversiones de capital y también
reducir el costo de produccién, bombeo y trata-
miento, Una disminucién de 60% a 30% del agua

no contabilizada en una ciudad que crece a una
tasa anual de 3.5% postergarfa las inversiones en
nuevas instalaciones de produccién hasta por un
plazo de 16 afios.

Tradicionalmente, los ingresos de las compa-
fifas proveedoras de los servicios de agua y sanea-
miento ambiental de América Latina y el Caribe
han sido pequefios y variables. Sin embargo, el
resarcimiento del costo se ha convertido en un
principio aceptable para las empresas de las dreas
urbanas, aunque en la prictica rara vez se aplica
plenamente. En 1985, en nueve de 15 pafses en-
cuestados, las tarifas de las zonas urbanas cubrian
con creces el costo de produccién, y de los 19
paises que proporcionaron informacién acerca de
la estructura tarifaria, 15 aproximadamente afir-
maron que aplicaban sistemas progresivos que
castigaban el mayor consumo a nivel nacional o,
al menos, en algunas dreas (cuadro 1).

Una de las consecuencias mds graves de la
existencia de estructuras tarifarias inadecuadas —y
otro argumento mds para la adopcién de tarifas
que reflejen los costos a cabalidad— es que la apli-
cacién de bajas tarifas a los servicios de agua pota-
ble y alcantarillado no beneficia normalmente a
quienes mas necesitan de ellos. Generalmente son
los pobres quienes, debido a la falta de inversiones,
no tienen acceso adecuado al abastecimiento pu-
blico de agua potable y, en consecuencia, se ven
obligados a comprar agua a aguadores particulares
a precios que exceden con mucho los que cobran
las empresas proveedoras del servicio. Se ha esti-
mado que el precio del agua comprada a aguadores
particulares es 17 veces mayor en Lima (Pert), de
17 a 100 veces mayor en Puerto Principe (Haiti) y
de 16 a 34 veces mis elevado en Tegucigalpa
(Honduras) que el precio que cobra la empresa de
servicio puablico (Banco Mundial, 1988a).

| Autofinanciamiento de los sistemas de
abastecimiento de agua y saneamiento ambiental

El sistema de financiamiento con fondos pro-
pios de los servicios de abastecimiento de agua
y saneamiento ambiental puede definirse como
aquel en que la recaudacién tarifaria satisface
el costo total de explotacién y mantenimiento
de las instalaciones existentes, y el costo del

capital para ampliar la cobertura destinada a
eliminar el déficit actual del servicio y abastecer
el incremento de la poblacién, proporcionar una
tasa de rentabilidad razonable al capital inverti-
do y cubrir asimismo el costo conexo del trata-
miento adecuado al agua antes de su distribu-
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cién en el entorno. La adopcién de este criterio
para la gestion de los sistemas de abastecimien-
to de agua y saneamiento ambiental no significa
que las empresas no puedan solicitar préstamos
a la banca nacional, los bancos multilaterales
de desarrollo o a cualquier otra institucién cre-
diticia. Significa, sin embargo, que el costo total
de un préstamo se pagari con los ingresos pro-
venientes de la venta de los servicios de agua y
alcantarillado. Tampoco excluye los subsidios,
pero éstos serdn claramente transferencias ex-
plicitas por razones de politica social y no servi-
rdan para compensar déficit incurridos a causa
de una gestidn deficiente. Estos criterios senta-
rian también las bases para la emisién de bonos
o acciones por parte de las empresas para colo-
carlos en el mercado general de inversiones pu-
blicas.

La tarifa que se cobra a los clientes depende-
ra de varios factores que afectan los costos medios
y marginales de largo plazo, incluidos, entre otros,
la tasa de interés de los préstamos, el periodo de
amortizacién, el periodo de eliminacién del défi-
cit actual para suministrar el servicio, la tasa de
crecimiento de la poblacién que habri de recibir
el servicio, y el costo de explotacién y manteni-
miento de las obras existentes. Estos factores va-
riardn considerablemente de un sistema a otro y
las estimaciones para América Latina y el Caribe,
en conjunto, o inclusive para los distintos paises,
son de muy escasa utilidad. Sin embargo, las esti-
maciones del tipo de las que se ofrecen aqui pue-
den indicar la factibilidad de estudiar la aplicacién
de una politica de autofinanciamiento a través de
los ingresos tarifarios.

A fin de examinar la opcién de financia-
miento con fondos propios, las estimaciones de
las tarifas necesarias se han hecho a base del
costo unitario conocido del suministro de agua
potable y alcantarillado por habitante en las zo-
nas urbanas mediante conexién domiciliaria
(OMS, 1987, p. 22). Dichas estimaciones se basan
en la hipétesis de que cada cliente pagard el
costo pleno de mantenimiento perpetuo de su
conexién al sistema, asi como los gastos de ex-
plotacién. El costo del capital amortizado se ha
calculado mediante la utilizacién de distintas ta-
sas de interés real (2% y 10%) y diferentes perio-
dos de reembolso (25, 50 y 75 afios). Los cdlculos
se presentan para cada uno de los paises en un
desglose de las tarifas minima, médxima y media

que serfa necesario cobrar a los clientes para
sufragar estos costos. (Véase el anexo.)

Las estimaciones se expresan en délares por
mes, a base del cobro mensual por habitante y la
tarifa por metro ciibico en los paises respecto de
los cuales se dispone de informacién sobre el
consumo promedio de agua {cuadros 2 y 3). Al
efectuar estos cilculos, se supone que la nueva
poblacién que gozard del servicio se conectard
proporcionalmente cada afio hasta finales del si-
glo y que a medida que los nuevos clientes reciban
el servicio comenzardn a pagar en las mismas
condiciones que los clientes que se conectaron a
comienzos del periodo. Se supone, asimismo, que
todos los que ya estdn conectados comenzarén a
pagar el costo pleno de capital de su conexién en
1989, aiio base para efectuar los cilculos.

Los niveles tarifarios de los sistemas urbanos
de abastecimiento de agua y saneamiento am-
biental que tendrfan que fijarse para cubrir el
costo del capital no parecen ser muy elevados,
Sin embargo, cabe recordar que las tarifas esti-
madas sélo sufragarian el costo del capital amor-
tizado de las instalaciones existentes. El costo glo-
bal que deberdn cubrir las tarifas serd mayor si se
adoptan los criterios de autofinanciamiento total.

El costo del capital amortizado equivale
aproximadamente a la cuarta parte del costo to-
tal —estimado en 94 000 millones de délares a
precios de 1985— de lograr el suministro universal
de los servicios de agua y saneamiento ambiental
a la poblacién urbana para el afio 2000. El costo
total de proporcionar los servicios de agua y al-
cantarillado, asi como el costo de sustitucién de
las conexiones existentes, abarca varios rubros
adicionales: entre otros, las inversiones de capital
necesarias para prestar servicio a nuevos clientes,
la rehabilitacién de los sistemas -muchos de los
cuales se hallan en malas condiciones-, la capaci-
tacion del personal y el desarrollo institucional y,
por 1ltimo, el tratamiento de las aguas servidas.
Se supone que este Gltimo se incluye en la esti-
macién del suministro de agua potable por habi-
tante. Para América Latina y el Caribe, el costo
de estos rubros equivale en promedio aproxima-
damente a 26% del costo total de dar servicios de
agua y saneamiento ambiental a toda la poblacién
urbana en el afo 2000.

La proporcién de las nuevas inversiones de ca-
pital necesarias para ampliar las instalaciones a fin
de lograr la cobertura completa de la poblacién
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Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TARIFA MENSUAL NECESARIA PARA CUBRIR EL COSTO DE CAPITAL DE LOS SERV]-
CIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO MEDIANTE CONEXIONES DOMICILIARIAS
(Délares de 1985 por persona atendida) ‘

Abastecimiento de agua potable Alcantarillado

Pais Mfnimo* Promedio® Miéximo® Minimo* Promedio® Miximo®
Argentina 0.39 1.05 1.64 0.43 1.16 1.82
Bolivia 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Brasil 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Colombia 0.28 0.7% 1.18 0.32 0.87 1.36
Costa Rica 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Chile 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Ecuador 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Fl Salvador 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Guatemala 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Haitf 0.26 0.70 1.09 0.26 0.70 1.09
Honduras 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
México 0.32 0.87 1.36 0.36 0,99 1.54
Nicaragua 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Panami 0.32 0.87 1.36 0.36 (.99 1.54
Paraguay 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Peri 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Rep. Dominicana 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Uruguay 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Venezuela 0.43 1.16 1.82 0.43 1.16 1.82

Fuente: Cilculo basado en datos del Banco Mundial.

* Tasa de interés: 2%. Periodo de amortizacién: 75 anos.
* Promedio de todos los perfodos y tasas.

¢ Tasa de interés: 10%, Periodo de amortizacién: 25 afios.

Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): TARIFAS MENSUALES NECESARIAS PARA CUBRIR EL COSTO
DE CAPITAL DE LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO
MEDIANTE CONEXIONES DOMICILIARIAS
(Ddlares de 1985 por metro ciibico)

Abastecimiento de agua potable Alcantarillado
Pais Minimo® Promedio® Méximo* Mfimo*  Promedio® Madximo®
Argentina 0.03 0.08 0.12 0.03 0.08 0.13
Bolivia 0.09 0.25 0.39 0.11 0.29 0.45
Colombia 0.08 0.21 032 . 0.09 0.24 0.37
Costa Rica 0.05 0.12 0.19 0.05 0.14 0.22
Chile - 0.06 0.16 0.25 0.07 0.18 0.28
Ecuador 0.05 0.13 0.21 0.06 0.15 0.24
El Salvador 0.05 0.15 023 0.06 0.17 0.26
Guatemala 0.05 0.13 0.21 0.06 0.15 0.24
Honduras - 0.06 0.17 0.26 0.07 0.19 0.30
México 0.04 0.11 0.17 0.04 0.12 0.19
Panam4 0.04 0.10 0.16 0.04 0.12 0.18
Paraguay 0.03 0.07 0.11 0.03 0.08 0.13
Peri 0.04 0.10 0.16 0.04 0.11 0.18

Fuente: Célculo de los autores a base de los niveles de consumo de agua que figuran en Organizacién Mundial de 1a Salud, Divisién de Salud
Ambiental, Servicio de Abastecimiento Publico de Agua Potable y Saneamiento, The International Drinking Water Supply and Sanitation Decade Review
of Mid-Decade Progress (as at December 1985), CWS Series of Cooperative Action for the Decade, Ginebra, septiembre de 1987,

* Tasa de interés: 2%. Periodo de amortizacién: 75 afios.

b Promedio de todos los perfodos y tasas.

¢ Tasa de interés: 10%. Perfodo de amortizacién: 25 anos.
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urbana con los servicios de agua y saneamiento
ambiental varia considerablemente de un pafs a otro.
Se estima que la variacién va de 48.2% del costo
total de suministrar el servicio en Uruguay (la pro-
porcién més baja entre los paises incluidos en la
estimacién) a 85% en la Republica Dominicana y
Hait{ (paises donde los niveles actuales de suminis-
tro del servicio son los mds bajos).

La inversién necesaria para lograr la cober-
tura universal en el ano 2000 y mantener y reha-
bilitar los servicios actuales obligaria a incorpo-
rar en la tarifa un cobro medio mensual de casi
2 ddblares adicionales al costo previamente esti-
mado del capital amortizado de las instalaciones
urbanas actuales (cuadro 4). Pero el costo, y por
consiguiente el nivel del cobro adicional, varia-
rfan de manera considerable de un pafs de la
regién a otro. El costo de suministrar nuevos
servicios serfa menor en los pafses que tienen
actualmente la maxima cobertura en materia de
abastecimiento de agua y saneamiento ambien-
tal (Chile, Costa Rica y Panamd) y mayor en los
paises que hoy presentan la cobertura mds baja
(la Republica Dominicana y Hait{).

Cuadro 4
COSTO DE LA INVERSION NECESARIA EN LOS SISTEMAS
ESTUDIADOS PARA LOGRAR UNA COBERTURA UNIVER-
SAL DE LA POBLACION URBANA EN EL ANO 2000
(Ddlares mensuales por persona, 1985)

Pais Cobro mensual
Argentina 3.13
Bolivia 2.10
Brasil 2.33
Colombia 2.11
Costa Rica 2.06
Chile 241
Ecuador 213
El Salvador 2.10
Guatemala 2.10
Haitf 1.87
Honduras 2.10
México 2.87
Nicaragua 2.06
Panami 2.38
Paraguay 2.07
Penii 241
Repiiblica Dominicana 2.32
Uruguay 2.45
Venezuela 2.78

Fuente: Estimaci6n de los autores.

* Incluye costo de capital de los servicios de abastecimiento de agua
potable y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias, los gastos
mds importantes en la rehabilitacién de los sistemas actuales, los cos-
tos de la expansién de las plantas de tratamiento de aguas servidas y
los costos de capacitacién del personal y de desarrollo institucional,

ITI
Aspectos que es preciso considerar en la aplicacién
de una tarifa

Si el financiamiento basado en los ingresos tarifa-
rios ha de convertirse en realidad, todos los usua-
rios deberdn pagar regularmente las tarifas esta-
blecidas. Pero esto no significa necesariamente
que todos los usuarios deban pagar la misma tari-
fa. La discriminacidn tarifaria es a la vez acepta-
ble y necesaria para la prestacion eficaz de tan
importantes servicios sociales. Sin embargo, éstos
no deberin ser gratuitos ni siquiera para los
clientes mas pobres.

Al establecer las tarifas, serfa poco realista no
tener en cuenta las considerables desigualdades
de ingresos que se observa en la mayorfa de los
paises de la regién, y que gran parte de la pobla-
cién (mds de 170 millones en 1986, 94 millones
de ellos en las zonas urbanas) vive en la pobreza
(CEPAL, 1991). Por consiguiente, las tarifas de-
ben ser razonables en relacién con los ingresos y
con el costo de instalacién, explotacién y mante-
nimiento de los servicios.
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Cuadro 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): SALARIOS INDUSTRIALES MENSUALES MINIMOS Y
PROMEDIQS, 1989-1990
{Délares)

Pafs Salario minimo

(redondeado a la decena mds préxima)

Salario industrial promedio
(délares de 1985)

Argentina 80
Bolivia
Brasil® 100
Colombia 90
Costa Rica
Chile* 60
Ecuador? 50
El Salvador

Guatemala

Honduras
México® 110
Panamd
Perif 70
Republica Dominicana
Uruguay® 90
Venezuela 90

260
170
410
180
320
220
270
190
230
270
850
80
210
200
6301

Fuente: Business Latin America, marzo de 1991, y Organizacién Internacional de! Trabajo, 1988 Yearbook of Labour Statistics, 48* edicién, Ginebra, 1989,

1984,

Los beneficios obligatorios afaden de 50% a 80% al salario basico.
Las grandes empresas pagan como minimo el triple de esta suma.
Mano de obra no especializada.

Sector privado.
En la mayorfa de los sectores el salaric normal es mayor.

-~ T® mn aa T

1986.

Generalmente se acepta que el costo de los
servicios de agua y alcantarillado no deberi exce-
der una pequefia proporcién (1% o 2%) del ingre-
so de los sectores mds pobres de la poblacién. Por
ejemplo, en los paises de la Organizacién de Co-
operacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) se es-
tima que el costo de los servicios de agua y alcan-
tarillado equivale a 1% del ingreso promedio dis-
ponible de los hogares (OCDE, 1987, p. 122). No
es ficil determinar el ingreso de los pobres en la
mayorfa de las sociedades de América Latina y el
Caribe, donde muchos de los menesterosos reci-
ben gran parte de su ingreso en especie y su ingre-
s0 en efectivo puede provenir de diversas fuentes
y no de un solo salario pagado por un empleador.

Por consiguiente, es preciso utilizar otros in-
dicadores a fin de hacerse una idea de la inciden-
cia posible de las tarifas de agua y alcantarillado
en el ingreso. Para varios paises se dispone de
informaciones acerca del salario minimo oficial,

En Ciudad de México y en la mayorfa de las ciudades fronterizas; en otros lugares €l salario es un poco menor.

Ademis, hay bonificaciones para la alimentacién y el transporte que elevan €} salario mimimo en 20%.

A finales del decenio de 1980, el salario minimo
oficial variaba de 50 a 110 délares en los paises
respecto de los cuales se cuenta con informa-
cién, aunque en la mayorfa de los casos se pagan
bonificaciones adicionales {(cuadro 5). El salario
minimo representa el ingreso bruto y no el neto;
no se le han hecho deducciones para el pago de
aportes a la seguridad social ni para otros fines.
Sin embargo, como éstas varfan mucho, no sélo
entre los pafses, sino también de un empleador a
otro, dependiendo de la indole del contrato de
trabajo, para establecer comparaciones sélo pue-
den utilizarse estos montos brutos. Ademis, la
proporcién de la poblacién que recibe el salario
minimo es muy variable. En algunos paises, como
Uruguay, el salario normal es considerablemente
mayor, mientras que en otros €s menor.

El salario minimo es un indicador provisional
para medir la factibilidad de adoptar una politica
en materia de servicios de agua y alcantarillado



OPCION DE FINANCIAMIENTO: AGUA Y SERVICIOS SANITARIOS / T. Lee y A. Jouravlev 181
Cuadro 6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TARIFA MENSUAL POR LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE,
Y ALCANTARILLADO
COMO PORCENTAJE DEL SALARIO MINIMO Y DEL SALARJO INDUSTRIAL MEDIO®
(Porcentajes)

Pais Salario industrial medio Salario mfnimo

Costo minime Costo promedio Costo mdximo  Costo minimo  Costo promedio Costo médximo
Argentina 0.67 1.20 1.68 217 3.91 5.47
Bolivia 0.63 1.23 1.77
Brasil 1.16 2.53 3.38
Colombia 0.26 0.51 0.74 1.21 2.34 3.37
Costa Rica 0.57 1.14 1.65
Chile 0.39 0.75 1.08 2,07 4,02 5.77
Ecuador 0.50 0.97 1.39 221 4,26 6.09
El Salvador 0.40 0.78 1.12
Guatemala 0.57 1.11 1.59
Honduras 0.47 0.91 1.31
México 0.44 0.88 127 1.09 2.1 3.11
Panami 0.34 0.68 (.98
Perd 1.73 3.01 416 1.98 344 4.76
Rep. Dominicana 0.55 1.11 1.61
Uruguay 0.71 1.23 1.69 1.59 2.73 3.75
Venezuela 0.21 0.44 0.65 1.46 3.08 4.54

Fuente: Célculo de los autores.

* Incluye el costo de capital de los servicios de abastecimiento de agua potable y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias, los gastos mas
importantes en rehabilitacién de los sistemas actuales, el costo de la ampliacion del servicio de tratamiento de aguas servidas, y el costo de la

capacitacién del personal y de desarrollo institucional.

que pueda autofinanciarse. El salario industrial
minimo, al menos para los paises con empleo in-
dustrial importante, indica los ingresos de los ho-
gares que se hallan inmediatamente por sobre el
nivel de pobreza (cuadro 5). Es preciso proceder
con cautela cuando se utilizan estadisticas de pre-
cios expresados en délares en América Latina para
determinado afio, habida cuenta de las altas tasas
de inflacién y las fluctuaciones del tipo de cambio
que suelen darse en los pafses de la region.

A partir del célculo del costo de suministrar
los servicios de agua potable y alcantarillado, se
puede estimar la proporcién del ingreso minimo
mensual y del ingreso industrial medio que re-
presentan estos costos {cuadro 6). S6lo en el caso
del costo minimo los costos de suministrar agua
y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias
corresponden en general al 1% a 2% del salario
minimo. En algunos de los pafses mds pobres, el
monto estimado de las tarifas para los servicios
de agua y saneamiento, aun en el caso del costo
minimo, es superior a 2% del salario industrial

medio. El costo de suministrar agua y alcantarilla-
do, como proporcién del salario minimo, es mis
bajo en Uruguay (1.59% en el caso del costo mi-
nimo y 3.75% en el caso del costo méximo). Como
proporcién del salario industrial medio, es mds
bajo en Venezuela, Chile Panamd y Colombia.
Como proporcién del salario minimo, es mds ele-
vado en Ecuador y Chile.

Para autofinanciarse con ingresos tarifarios,
segin el célculo efectuado en este articulo, los
servicios de abastecimiento de agua potable y sa-
neamiento ambiental en las zonas urbanas ten-
drin que fijar en muchos pafses tarifas levemente
superiores a 2% del ingreso mensual de la pobla-
cién mds pobre. Pero esto no quiere decir que
sea impracticable aplicar una politica de financia-
miento de las inversiones de capital con los in-
gresos generados por las tarifas.

Cabe formular dos reservas importantes res-
pecto de los resultados del andlisis presentado: i)
el costo de capital que significarfa mantener las
conexiones actuales puede ser menor que el cos-
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Gréfico 1
DISTRIBUCION DEL CONSUMO DE AGUA
EN LAS CIUDADES MEXICANAS
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Fuente: Sobre ia base de Saavedra y Macay, 1981,

to estimado de las nuevas conexiones, y ii) los po-
bres tienden 2 consumir menos agua que el pro-
medio de la poblacién.

No puede saberse cudl serd el costo real de
reemplazar las instalaciones existentes. Sin embar-
go, el costo estimado de una nueva conexién pro-
bablemente sca una sobreestimacién del costo real,
El pago mensual para amortizar esta inversion serfa
mids bien menor que las estimaciones utilizadas aqui.

La gente més pobre consume menor cantidad
de agua por varias razones —principalmente por-
que en todos los hogares el agua utilizada para
beber y cocinar representa sélo una pequefia pro-
porcién de la demanda total—; por lo tanto, pagard
menos que el promedio (Gibbons, 1986, p. 20).
En un estudio reciente de la demanda de agua en
México, los autores presentan histogramas del
consumo de agua en varias ciudades mexicanas
(Saavedra y Macay, 1991), Todos los histogramas
muestran una distribucién similar de la demanda
de agua: el 30% de los hogares con los mayores
ingresos consume la mitad del total. La concentra-
cién del consumo es atin mayor en algunas de las
ciudades incluidas en el estudio; por ejemplo en la
ciudad de Victoria (Tamaulipas), 2% de los usua-

rios residenciales consume 40% del agua. Este fue
el caso més extremo de la muestra, pero se obser-
varon concentraciones similares en Judrez (Chihua-
hua) y La Paz (Baja California Sur). En general,
todas las ciudades mostraron niveles notablemen-
te similares de asimetrfa y concentracién en el
consumo de agua (grafico 1).

Los datos sobre el consumo de agua en Santiago
de Chile muestran asimismo una relacién entre nive-
les de ingreso y consumo, aunque la informacién es
menos precisa. La poblacién del drea metropolitana
de Santiago tiene acceso universal al servicio de agua
potable mediante conexiones domiciliarias. Sin embar-
go, dentro de la misma drea metropolitana, hay dife-
rencias considerables en el consumo aparente de agua
por habitante segtin la municipalidad de que se trate.
En aquellas que presentan la mds alta proporcién de
hogares con altos ingresos, €l consumo varfa entre 500
y 600 litros diarios de agua por habitante. En las muni-
cipalidades que cuentan con ingresos medios familiares
mis bajos, el consumo por habitante se sittia entre 100
y 200 litros (Icaza y Rodriguez, 1988).

El estudio sobre México y la informacién re-
lativa a Santiago confirman el patrén de consu-
mo de agua para uso residencial que surgié de
estudios anteriores en situaciones sociales y eco-
némicas muy desiguales. El Johns Hopkins Univer-
sity Residential Water Use Project mostré, en el caso
de los Estados Unidos, una clara relacién entre el
nivel del ingreso familiar y la demanda de agua
(Howe y Linaweaver, 1967). Se llegé a la conclu-
si6n de que la influencia del ingreso en la de-
manda de agua para uso residencial se manifesta-
ba en una utilizacién mas amplia de artefactos
que consumen agua, y mayor niimero de salas de
bafio por hogar y de aparatos para regar jardi-
nes. En Nueva Delhi (India) se observé una relacién
semejante entre la demanda de agua para uso resi-
dencial y el nivel de ingreso familiar (Lee, 1969).

Este patrén asimétrico de demanda de agua
para uso residencial sugiere que la politica tarifaria
podria hacer que la minorfa de consumidores resi-
denciales de altos ingresos subsidiara internamente
al resto de la comunidad; este subsidio no sélo
beneficiarfa a los pobres, sino que también aumen-
tarfa la eficiencia econémica de los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado; es decir,
podria incrementar los beneficios sociales més de
lo que disminuirfa los beneficios particulares.
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I\Y
Algunas recomendaciones en materia de politicas

Desde la aprobacién de la Carta de Punta del
Este en 1961, se han hecho grandes esfuerzos
por mejorar el suministro de los servicios de agua
y alcantarillado a la poblacién urbana y rural de
la regién. Sin embargo, estos esfuerzos han falla-
do invariablemente en alcanzar los objetivos esta-
blecidos (CEPAL, 1990a). Una de las [imitaciones
principales para ello ha sido la débil situacién
financiera de las empresas de suministro de agua
y saneamiento ambiental de propiedad estatal.
La carencia de recursos financieros se ha compli-
cado en general por una gestién deficiente. Estos
dos factores han tenido como consecuencia en
algunos casos un aumento insuficiente —e inclusi-
ve una disminucién— del suministro de estos ser-
vicios y han constituido una limitacién considera-
ble a los sistemas que han mostrado el mejor
desempeiio. Por consiguiente, existen muchas ra-
zones para buscar otros enfoques a fin de cum-
plir con esta tarea en las zonas urbanas,

El avance hacia el autofinanciamiento de los
servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado
es un imperativo importante para los paises de
América Latina. En el presente artfculo se muestra
que las restricciones financieras pueden eliminarse
con el establecimiento de sistemas tarifarios que
permitan financiar el costo global de suministrar
agua y alcantarillado a toda la poblacién a través de
conexiones domiciliarias, inclusive en los paises mds
pobres de la regién. La aplicacién de una estructu-

ra tarifaria de esa indole no es facil y exigird un
cambio considerable de actitudes y pricticas admi-
nistrativas en el sector, cambio que quizd no sea
posible sin una drastica innovacién institucional.

En esto descansa uno de los mas vigorosos
argumentos en favor de la privatizaciéon de los
servicios de abastecimiento de agua y alcantarilla-
do, aunque quizd otros cambios institucionales
puedan ser igualmente eficaces. La privatizacién
no reviste necesariamente la forma de una venta
de todo el sistema a empresarios particulares, aun-
que en muchos casos ésta puede ser la opcién
preferida (Coing y Montano, 1989). El otorga-
miento de una concesion parcial o total de estos
servicios puede tener una fuerza innovadora igual-
mente poderosa y también exigird que las tarifas
cubran el costo de suministrar los servicios.

El objetivo, sin embargo, no es la privati-
zaciéon en si, sino la transformacién de los
servicios de abastecimiento de agua y sanea-
miento ambiental en empresas de utilidad pu-
blica autofinanciadas, quienquiera sea su pro-
pietario; sin autofinanciamiento, las inversio-
nes y la prestacién de los servicios seguirdn
siendo deficitarias, y la calidad de los servi-
cios deficiente. Alcanzar esta meta es la gran
tarea de la polftica de América Latina y el
Caribe en materia de abastecimiento de agua
y saneamiento ambiental en el iltimo decenio
del siglo XX.

(Traducido del inglés)
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Anexo
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DATOS BASICOS UTILIZADOS PARA CALCULAR LAS INVERSIONES FUTURAS EN
LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO PARA LA POBLACION URBANA

Pafs Poblacién atendida en 1988  Poblacién  Costo estimado de las Inversiones necesarias
(miles) que habride  conexiones domici- (miles de millones de délares)
atenderse en  liarias® (délares de
20002 (miles) 1985) Cobertura total Total *

Agua Alcanta- Aguayalcan- Agua Alcanta- Agua Alcanta- Agua Alcanta-
rillado tarillado rillado rillado rillado
Argentina 18 208 10 261 33014 180 200 2 665.1 4 550.6 1767.8 1613.2
Bolivia 2311 1394 5 687 130 150 438.9 644.0 85.0 178.3
Brasil 96 577 45 000 143 397 150 170 7773.0 17 8775 32174 5 091.5
Colombia 14 500 12 000 28 557 130 150 18274 24836 443.1 1045.4
Costa Rica 1685 722 2188 130 150 65.4 219.9 47.1 74.2
Chile 10 287 8 6564 13112 150 170 423.8 757.9 3306 608.9
Ecuador 3063 3 441 9042 130 150 660.3 840.2 141.2 320.2
El Salvador 1672 1339 3799 130 150 276.5 369.0 53.1 131.3
Guatemala 2393 1617 5 800 130 150 442.9 6275 875 187.7
Haitf 474 - 3675 120 120 384.1 441.0 49.1 88.2
Honduras 1600 1178 3625 130 150 263.3 367.1 50,7 122.3
México 47 000 33518 84492 150 170 5 623.8 8 665.6 1621.0 31674
Nicaragua 1436 685 3 466 130 150 263.9 4172 46.4 108.7
Panami 1063 805 1749 150 170 102.9 160.5 359 69.3
Paraguay 866 437 2921 130 150 267.2 372.6 31.2 83.2
Peni 8679 7 640 21014 130 150 1 608.6 2 006.1 672.5 962.7
Rep. Dominicana 1913 882 5729 150 170 572.4 824.0 76.3 167.5
Uruguay 2 387 1436 2 937 130 150 71.5 225,2 162.0 156.6
Venezuela 12 142 10611 22 462 200 200 2062.0 23702 613.2 963.5

Fuentes: ! Organizacién Panamericana de la Salud, Programa de Salud Ambiental, Situation of the Water Supply and Sanitation Sector at the End of
the Decade, Washington, D.C., 1990, ¥ Estimaciones de la poblacién urbana efectuadas por el CELADE. * Banco Mundial, Oficina Regional de
América Latina y el Caribe, Departamento Técnico, Divisién de Infraestructura y Energia, Water Supply and Urban Development Unit, Water
Supply and Sewerage Sector, Proposed Strategy, Washington, D.C., 1988,
* Incluidos €l tratamiento de aguas servidas, la capacitacién del personal y la rehabilitacién de los sistemas.

{Traducido del inglés)
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